Anexă la scrisoarea

Ministerului Finanţelor

Nr. cctm 17/6 din 08.02.07

Instrucţiune

cu privire la elaborarea planurilor strategice de cheltuieli pe sectoare în contextul CCTM (2008-2010)
Introducere

Unul din elementele principale ale procesului  de elaborare a Cadrului de Cheltuieli pe Termen Mediu (in continuare CCTM) este elaborarea planurilor strategice de cheltuieli sectoriale (strategii sectoriale de cheltuieli). Planul strategic de cheltuieli reprezintă o metodă de planificare strategica a cheltuielilor publice la nivel de sector, care pune accentul pe priorităţile de cheltuieli din cadrul ramurii şi reflectă modificările pe termen mediu în alocarea resurselor. 
1. Planurile strategice de cheltuieli sectoriale se elaborează în contextul CCTM anual la prima etapă a ciclului bugetar, oferind cadrul strategic de politici şi priorităţi aprobat de Guvern, care servesc drept bază pentru elaborarea ulterioară a bugetului anual. Astfel,  planul strategic de cheltuieli este un document ce stă la baza elaborării bugetului ramurii. Pentru ministerele de ramură, aceste planuri facilitează elaborarea şi argumentarea propunerilor bugetare detaliate şi servesc ca bază pentru evaluarea cererilor de resurse financiare. De asemenea CCTM şi practica de elaborare a strategiei de cheltuieli pentru ramură contribuie la fortificarea procesului de luare a deciziilor privind măsurile de politică promovate în ramura dată.
2. În contextul CCTM 2008-2010 se vor elabora planuri strategice de cheltuieli pentru şase sectoare pilot. Pentru cele patru sectoare care au deja elaborate planuri strategice de cheltuieli (învăţământul, sănătatea, protecţia socială şi agricultura), planurile strategice de cheltuieli vor fi  revizuite şi actualizate cuprinzând un an nou, iar pentru cele doua sectoare noi (cultura şi turismul şi apărarea naţională ) vor fi elaborate planuri strategice noi. 
3. Cu toate că introducerea practicii de elaborare a planurilor strategice de cheltuieli a contribuit la îmbunătăţirea capacităţilor de analiză a eficacităţii programelor de cheltuieli, precum şi a facilitat întrucîtva elaborarea şi argumentarea propunerilor bugetare detaliate, experienţa anilor trecuţi denotă o serie de probleme, cele mai principale fiind: (i) activitatea insuficientă a grupurilor de lucru şi, respectiv, conlucrarea interministerială slabă, (ii) structura exhaustivă (prea generalizată) a programelor de cheltuieli, care nu permite evidenţierea modificărilor în alocarea resurselor pe termen mediu; (iii) identificarea neclară a priorităţilor şi legătura slabă între politica sectorială şi alocarea resurselor în cadrul sectorului; (iv) capacităţi limitate a ministerului de ramură. 

4. Analizând conţinutul şi formatul planurilor strategice de cheltuieli pe sectoarele pilot, elaborate în contextul CCTM 2007-2009 pot fi menţionate următoarele momente: 

· Matricele de prezentare sînt foarte cuprinzătoare, detaliate şi, includ o listă mare de acţiuni. În multe cazuri ele sunt prea generale, fapt ce face că acţiunile se repetă de la an la an. De exemplu, a consolida şi întări potenţialul instituţional; folosirea eficienta a resurselor financiare şi umane disponibile.

· Coloana privind implicările bugetare este prea generală, de exemplu creşterea fondurilor obligatorii de asigurare medicală. În multe cazuri, implicările generale bugetare lipsesc, dar costul net relativ al activităţilor specificate în coloana a doua nu sunt indicate. 

· Indicii de monitorizare – la moment sint specificaţi foarte mulţi indicatori, în multe cazuri nu sunt stabiliţi nişte indicatori ce ar putea fi monitorizaţi pentru perioada CCTM.  
5. Întru soluţionarea acestor probleme în anul curent se propune: (i) îmbunătăţirea formatului de prezentare şi a conţinutului planurilor strategice de cheltuieli pe sectoare (ii) îmbunătăţirea lucrului în echipă în cadrul ministerului şi convocarea regulată a şedinţelor grupului de lucru (ar fi binevenit de elaborat un grafic preliminar al şedinţelor şi al subiectelor puse în discuţie); (iii) colaborarea cît mai strînsă cu Direcţia de ramură din Ministerul Finanţelor şi cu consultanţii CCTM; (iv) participarea la seminarele şi cursurile de instruire organizate pe problemele analizei şi planificării bugetului pe termen mediu. 
6. Ca urmare a discuţiilor purtate cu ministerele de ramură au fost evidenţiate două aspecte de bază: (i) este necesar de a construi un consens mai mare pe marginea analizelor şi a recomandărilor incluse în CCTM şi (ii) a asigura ca propunerile care se conţin în cadrul strategiilor de cheltuieli sunt îndeplinite şi luate în consideraţie în procesul de pregătire a bugetului anual. 

7. În continuare se prezintă cerinţele de bază, care urmează a fi luate în consideraţie la elaborarea planului strategic de cheltuieli pentru anii 2008-2010, etapele de elaborare, precum şi unele aspecte ce ţin de organizarea procesului, termenii şi formatul de prezentare.
B. Cerinţe de bază la elaborarea planurilor strategice de cheltuieli pe sectoare
8. În general, măsurile de politică propuse pentru CCTM trebuie să rezulte din o analiză profundă a utilizării resurselor în sectoare, iar accentul în alocarea resurselor trebuie pus pe prioritizarea măsurilor şi pe redirecţionarea resurselor de la programele mai puţin prioritare către cele cu un nivel mai înalt de prioritate.
9. Există cîteva momente principale, de care trebuie de ţinut cont în procesul de elaborare a planului strategic de cheltuieli pentru o ramură:

· planurile strategice de cheltuieli sectoriale trebuie să fie cuprinzătoare şi să reflecte întreg sectorul şi să nu se limiteze doar la o parte a ramurii gestionată de ministerul de ramură. Astfel, în procesul elaborării planurilor strategice de cheltuieli trebuie să fie atrase toate ministerele implicate în acest sector şi trebuie să cuprindă toate sursele de finanţare publică (i) bugetul de stat inclusiv fondurile şi mijloacele speciale (ii) bugetele unităţilor administrativ-teritoriale; (iii) bugetul asigurărilor sociale de stat şi fondurile de asigurări obligatorii de asistenţă medicală; (iv) proiectele finanţate din surse externe .

· planurile strategice de cheltuieli sectoriale trebuie să fie consistente cu  planurile şi strategiile de dezvoltare sectorială şi alte programe guvernamentale şi trebuie să reflecte acele modificări în alocarea resurselor care rezultă din politicile sectoriale promovate. Planurile strategice de cheltuieli vor asigura astfel legătura între strategiile de dezvoltare sectorială şi CCTM. Politicile şi strategiile identificate în proiectele strategiilor de dezvoltare sectorială reprezintă un punct de pornire la elaborarea propunerilor ce vor fi incluse în planurile strategice de cheltuieli ale sectoarelor.  Planurile în sine nu reprezintă un exerciţiu de elaborare a politicilor, ci unul de corelare a politicilor existente cu alocaţiile de resurse.  
· planurile strategice de cheltuieli trebuie să prezinte măsurile de politică şi obiectivele pentru fiecare program de cheltuieli pe termen mediu; să conţină o evaluare a implicaţiilor financiare a măsurilor propuse, avînd la bază indicatorii de performanţă (de rezultat şi de produs) şi  să reflecte modificările de alocare a resurselor în cadrul ramurii, fie între diferite direcţii de program, fie între diferite autorităţi implicate în ramura dată;
C. Etapele de elaborare a Planurilor strategice de cheltuieli pe sectoare

10. Elaborarea  planurilor strategice de cheltuieli se realizează  ca parte componentă a calendarului bugetar /CCTM anual şi se actualizează anual, cuprizînd un an nou.

11.   Procesul de elaborare a planurilor strategice de cheltuieli sectoriale include următoarele etape de bază:

I. Identificarea programelor cheie de cheltuieli, care prezintă direcţiile strategice de dezvoltare a ramurii. 

II. Analiza detaliată pentru fiecare program în parte în ce priveşte situaţia actuală, problemele existente şi acţiunile ce urmează a fi întreprinse întru soluţionarea problemelor şi atingerea obiectivelor programului, indicatorii de performanţă, precum şi implicaţiile acestor acţiuni asupra cheltuielilor publice din sectoare.

III.  Prezentarea propunerilor privind alocarea resurselor în cadrul ramurii pentru următorii trei ani, având în vedere tendinţele actuale de utilizare a resurselor şi analizele fazei anterioare

12. Mai jos sunt descrise mai detaliat acţiunile ce vor fi întreprinse la fiecare dintre cele trei etape de elaborare a planurilor de cheltuieli sectoriale.

Prima etapă presupune identificarea programelor cheie de cheltuieli. La determinarea programelor se va ţine cont de următoarele aspecte: 

· Numărul programelor într-un sector trebuie să fie suficient de limitat, reflectând direcţiile strategice majore de activitate a sectorului. În practică, aceasta însemna că un număr de 5-8 programe pentru fiecare sector este acceptabil. 

· Programele trebuie să prezinte direcţiile strategice de dezvoltare a ramurii şi să fie consecvente cu procedurile de planificare şi gestionare a cheltuielilor în sector (să reiasă din clasificaţia bugetară a cheltuielilor). 
· Programele din planurile strategice de cheltuieli trebuie sa fie consecvente cu programele bugetare elaborate în contextul noii clasificaţii bugetare.  

· Lista direcţiilor principale de program şi a sub-programelor trebuie să fie determinate în colaborare cu Ministerul de resort. Cu toate acestea, ea nu se va limita doar la programele finanţate din bugetul ministerului de resort, dar va include şi programele  finanţate de autorităţile publice locale şi bugetul asigurărilor sociale şi ale fondurilor de asigurări obligatorii de asistenţă medicală.  

13. Cea de-a doua etapă presupune analiza fiecărei dintre programele identificate anterior din următoarele perspective: (i) situaţia actuală şi problemele principale; (ii) obiectivele şi scopurile specifice; (iii) acţiunile pe termen mediu ce vor fi întreprinse în vederea atingerii obiectivelor şi scopurilor; (iv) implicaţiile asupra bugetului sectorului;(v) indicatorii de performanţă. 
14.  Pentru evidenţierea corelării problemelor curente pentru fiecare program cu obiectivele şi acţiunile pe termen mediu, analiza ca şi în anii precedenţi se va prezenta sub formă de matrice. Formatul prezentării analizei sectoriale şi instrucţiunile despre completare se prezintă în tabelul 1.   

15. Reieşind din practica anilor precedenţi şi în scopul facilitării înţelegerii şi reducerii volumului matricelor, în procesul completării secţiunilor matricei, descrierea se va efectua sub formă de teze (concluzii) principale. De asemenea din analiza prezentată trebuie să se evidenţieze şi să fie prezentate cu mai multe detalii activităţile cheie propuse pentru 2008 - anul de elaborare a proiectului de buget.   

16. Cea de-a treia şi ultima etapă a procesului de elaborare a planurilor strategice de cheltuieli constă în elaborarea propunerilor concrete de cheltuieli privind alocarea resurselor în cadrul programelor din ramură pentru următorii 3 ani. Aceste propuneri cu justificările de rigoare vor servi drept bază pentru stabilirea plafonului definitivat de cheltuieli pentru sector, care ulterior va fi aprobat de Guvern şi va servi drept bază pentru elaborarea propunerilor bugetare detaliate. Aici vor fi luate în considerare următoarele:

· Plafoanele preliminare de cheltuieli stabilite de Ministerul Finanţelor. 

· Distribuirea (structura) actuală a resurselor în cadrul sectorului pe programe şi pe principalele categorii economice;

· Concluziile analizei efectuate la etapa anterioară pentru fiecare program în parte; 

· Sursele de finanţare a programelor (bugetul de stat, inclusiv proiectele finanţate din exterior, fondurile şi mijloacele speciale); bugetele UAT, bugetul asigurărilor sociale de stat, fondurile de asigurări obligatorii de asistenţă medicală).

17. La elaborarea propunerilor de cheltuieli se va ţine cont de concluziile analizei pe programe, efectuată în faza anterioară şi de modificările de politică promovate în contextul strategiei de dezvoltare sectorială şi alte programe ale Guvernului. 
18. Tabelul 2 oferă formatul în care vor fi prezentate alocările indicative de resurse pe programe pentru anii 2008-2010.  
Formatul şi termenele de prezentare a analizei  fiecărei dintre programele identificate
19. Sumarul analizei dupa cum deja a fost menţionat urmează a fi prezentat sub formă de matrice separată, formatul căreia este anexat la această instrucţiune (Tabelul 1). În formatul propus, au fost elaborate analizele programelor de cheltuieli pe sectoare selectate până în prezent (educaţia, ocrotirea sănătăţii, protecţia socială şi agricultura), care urmează a fi revăzute şi actualizate anual. La completarea secţiunilor matricei, se va pune accent pe măsurile şi activităţile – cheie ce urmează a fi întreprinse în următorii trei ani, precum şi vor fi expuse în ordinea priorităţilor. Se recomandă ca analiza programelor de cheltuieli să nu depăşească nu mai mult de 6-8 foi.
20. Cele patru coloane ale matricei cuprind:

· Aspecte cheie, probleme şi obiective/politici – În prima parte se va include  un rezumat al analizei situaţiei curente din ramură. În special, analiza trebuie să cuprindă problemele stringente din ramură, incluzînd şi problemele  ce ţin de utilizarea eficientă a resurselor în ramură. Unde este posibil, se vor prezenta indicatori măsurabili,( indici de reţea, state şi contingent). În partea a doua se vor  include politicile/obiectivele pe termen mediu ale programului pe perioada CCTM. Obiectivele sau scopurile specifice pentru următorii trei ani trebuie sa fie stabiliţi pentru fiecare program separat. Aceste obiective trebuie să fie consecvente cu cele din strategiile sectoriale. Acolo unde este posibil, obiectivele trebuie cuantificate, cu accent sporit pentru anul 2008.

· Acţiuni prioritare de politică .  Acţiunile din acesta coloana vor fi separate in: 

1. Acţiuni care vizează utilizarea mai eficace şi eficientă a resurselor, care vor genera un suport pentru finanţarea iniţiativelor (acţiunilor) noi de politica identificate pentru perioada CCTM 2008-2010; si 

2. Acţiuni noi de politică identificate pentru anii 2008-2010, ce  reprezintă priorităţi pentru dezvoltarea ramurii şi să fie consistente cu acţiunile cuprinse în CCTM pe anii 2007-2009.
Acţiunile de reformă trebuie să identifice activităţile specifice, cu scop bine stabilit şi realizabile în cadrul de resurse CCTM şi care au drept scop îndeplinirea obiectivelor de politică din prima coloana. Scopul nu este de a da o listă completă a acţiunilor, dar de a le evidenţia pe cele mai importante, cu un impact mai mare asupra obiectivelor de politică. Impactul şi utilitatea matricei depinde de gruparea şi prioritizarea listei cu propuneri din partea ministerelor de ramură.  Accentul se va pune pe identificarea unui anumit număr de acţiuni importante, specifice şi care pot fi monitorizate. De asemenea este foarte important de a stabili termenii de implementare a acţiunilor, accentul punându-se pe activităţile ce urmează a fi întreprinse în 2008. 

· Implicaţiile asupra bugetului. Aici vor fi analizate implicaţiile asupra tuturor surselor şi nivelurilor de finanţare pentru perioada CCTM şi unde va fi posibil se va indica sumele de majorări sau economisiri de resurse.  Propunerile vor fi elaborate în limita plafoanelor  totale de resurse pentru sectorul în cauză.  
· Indicatori de performanţă. În această coloană vor fi specificaţi indicatorii şi mijloacele care vor permite monitorizarea performanţelor. Indicatorii trebuie să caracterizeze eficacitatea, eficienţa şi nivelul implementării programelor de cheltuieli.
D. Organizarea şi termenii 

Grupul de lucru 

21. Având în vedere importanţa unei abordări cuprinzătoare a sectorului şi asigurării unei conlucrări eficiente cu alte ministere şi agenţii, care gestionează mijloace în domeniu, sunt create grupuri de lucru sectoriale, sub conducerea ministerelor ramurale. Componenţa grupurilor sectoriale este aprobată prin decizia Grupului coordonator pentru elaborarea cadrului de cheltuieli pe termen mediu instituit prin Hotărârea Guvernului nr.82 din 24 ianuarie 2006 şi include reprezentanţi atât ai ministerului de ramură, cît şi ai altor autorităţi publice interesate, precum şi ai partenerilor sociali.

22. La prima şedinţă a grupului de lucru vor fi stabilite sarcinile cu desemnarea responsabilităţilor concrete în cadrul grupului de lucru. Ministerul de ramură, fiind responsabil de generalizarea analizelor detaliate pe programe şi de prezentarea planului strategic de cheltuieli Ministerului Finanţelor, va identifica cerinţele şi va solicita de la alte autorităţi publice informaţiile necesare de care nu dispune . 

23. Reprezentanţii Ministerului Finanţelor, cu suportul Proiectului CCTM, vor oferi asistenţa necesară, inclusiv prin prezentarea informaţiilor de care nu dispune ministerul de ramură. 

24. Spre deosebire de anii precedenţi, şi în scopul asigurării corelării măsurilor propuse în CCTM cu cele stipulate în strategiile sectoriale şi alte programe ale Guvernului, în anul curent ca şi în anul trecut politicile sectoriale şi planurile strategice de cheltuieli pe sectoare vor fi coordonate şi cu Ministerul Economiei şi Comerţului. Aceasta se va realiza atît prin intermediul participării reprezentantului Ministerului Economiei şi Comerţului la şedinţele grupului de lucru, precum şi prin prezentarea nemijlocită a materialelor pentru CCTM şi în adresa Ministerului Economiei şi Comerţului.

Termenii de prezentare

25. În conformitate cu Planul de activităţi pentru elaborarea CCTM aprobat prin Hotărirea Guvernului nr.82 din 24 ianuarie 2006, planurile strategice de cheltuieli pe sectoare urmează să fie elaborate şi prezentate Ministerului Finanţelor şi Ministerului Economiei şi Comerţului nu mai târziu de 25 februarie. După definitivarea plafoanelor de cheltuieli pe ramuri Grupurile de lucru pe sectoare vor ajusta planurile strategice de cheltuieli sectoriale la plafoanele stabilite. Planurile finale vor fi prezentate Ministerului Finanţelor nu mai târziu de 31 martie pentru a fi anexate la documentul de bază CCTM pe anii 2008-2010.

Formatul de prezentare

26. Planul strategic de cheltuieli pe sector pe anii 2008-2010 va cuprinde:

· Un rezumat succint al planului strategic de cheltuieli care să reflecte  priorităţilor de politică în domeniul, structura programelor de cheltuieli şi modificările principale în alocarea resurselor pentru perioada CCTM – (descriere narativă nu mai mult de o foaie );

· Tabelul nr.1  – Analiza programelor de cheltuieli din ramură (sub formă de matrice);

· Tabelul nr.2 – Distribuirea cheltuielilor pe programe în cadrul sectorului.

Tabelul 1:  Formatul de prezentare a analizei programelor de cheltuieli pentru fiecare sector în CCTM

Sectorul  <<denumirea sectorului>>

	Probleme cheie/politici
	Acţiuni prioritare de politică
	Implicaţiile asupra alocării resurselor
	Indicatorii de monitorizare
	Ponderea fiecărui program in suma totala a cheltuielilor din sector (%)

	
	
	
	
	2008
	2009
	2010

	Denumirea  programului:  <<denumirea  şi descrierea succinta a programului ( ce activităţi  include acest program, scopul acestui program etc.)

	Această secţiune va fi separată în doua parţi: 

A..  va  cuprinde un rezumat al analizei situaţiei curente din ramură pe teze . În special, analiza trebuie să cuprindă problemele stringente din ramură, incluzînd şi problemele  ce ţin de utilizarea eficientă a resurselor în ramură. Unde este posibil, se vor prezenta indicatori măsurabili,( indici de reţea, state şi contingent).
B.   va include obiectivele de politică  pe termen mediu ale programului pe perioada CCTM. Obiectivele sau scopurile specifice pentru următorii trei ani trebuie sa fie stabiliţi pentru fiecare program separat. Aceste obiective trebuie să fie consecvente cu cele din strategiile sectoriale. Acolo unde este posibil, obiectivele trebuie cuantificate, cu accent sporit pentru anul 2008.

Informaţia care se va conţine în coloana 1 trebuie să constituie temeiurile principale pentru acţiunile de politică identificate şi reflectate în coloana 2 a tabelului. 

. 
	În această coloană se vor înscrie acţiunile de politică ramurală identificate întru atingerea obiectivelor stabilite in coloana 1. Acţiunile din această coloana vor fi separate in:

A. Acţiuni care conduc la  utilizarea mai eficace şi eficientă a resurselor, care vor genera un suport pentru finanţarea iniţiativelor (acţiunilor) noi de politică şi,
B. Acţiuni nou identificate pentru anii 2008-2010, ce  reprezintă priorităţi pentru dezvoltarea ramurii.
 Acţiunile specificate trebuie să fie consistente cu acţiunile cuprinse în CCTM pe anii 2007-2009 pentru a asigura continuitate. 
Scopul nu este de a da o listă completă a acţiunilor, dar de a le evidenţia pe cele mai importante. Unde e posibil de a indica costul acţiunilor identificate şi  termeni limită de realizare, accentul punându-se pe activităţile ce urmează a fi întreprinse în 2008.
	Aici vor fi arătate implicaţiile acţiunilor menţionate în coloana anterioară asupra nivelului cheltuielilor sectorului, ţinând cont de toate sursele de finanţare, punându-se accent pe anul 2008.  

Prezentarea va fi descriptivă, dar unde va fi posibil vor fi indicate şi costurile sau % de creştere sau reducere a alocaţiilor. 

Ea se va axa pe justificarea schimbărilor ce influenţează alocarea resurselor şi nivelul finanţării totale (structura detaliată a  cheltuielilor totale pe programe va fi reflectată în tabelul 2 cu privire la alocările de resurse pe programe pentru anii 2008-2010.


	Aici se vor indica principalii indicatori de monitorizare pentru fiecare program.

Indicatorii trebuie să caracterizeze eficacitatea, eficienţa şi nivelul implementării programelor de cheltuieli. Se recomandă de determinat pentru fiecare program cîte trei indicatori:
· Indicatori de rezultat

· Indicatori de produs

· Indicatori de eficienţă
	Se va indica ponderea programului / subprogramului în suma totală a cheltuielilor din cadrul ramurii pentru perioada CCTM.


Tabelul 2: Distribuirea alocărilor de resurse pe programe de cheltuieli 

Sectorul _________________

	
	
	 

	Denumirea programului
	Total cheltuieli publice (mii. lei)
	Prognoza (mii. lei)
	Ponderea fiecărui program in suma totala a cheltuielilor din sector (%)

	 
	2006 executat
	2007 aprobat 
	2008
	2009
	2010
	2008  
	2009
	2010

	Programul I. 
	
	
	
	
	
	
	
	

	Programul I.
	
	
	
	
	
	
	
	

	Programul III. 
	
	
	
	
	
	
	
	

	Programul IV
	
	
	
	
	
	
	
	

	Programul…….. 
	
	
	
	
	
	
	
	

	Programul ……
	
	
	
	
	
	
	
	

	Total pe ramură (sector)
	
	
	
	
	
	
	
	

	Finanţat de la: 
	
	
	
	
	
	
	
	

	Bugetul de stat total
	
	
	
	
	
	
	
	

	inclusiv:
	
	
	
	
	
	
	
	

	· cheltuieli de baza
	
	
	
	
	
	
	
	

	· fonduri şi mijloace speciale
	
	
	
	
	
	
	
	

	· proiecte investiţionale finanţate din surse externe
	
	
	
	
	
	
	
	

	Bugetele unităţilor administrativ - teritoriale
	
	
	
	
	
	
	
	

	Bugetul asigurărilor sociale de stat
	
	
	
	
	
	
	
	

	Fondurile de asigurări obligatorii de asistenţă medicală
	
	
	
	
	
	
	
	

	Total pe ramură (sector)
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